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di Eduardo GianfrancEsco
1. I contributi presentati in questa sezione del convegno indi-
cano abbastanza chiaramente come la distinzione tra «ambito com-
petenziale» ed «ambito di disciplina dei diritti», per ciò che con-
cerne l’intervento regionale nella materia lato sensu intesa1 dell’im-
migrazione, risponde ad un necessario criterio di ordine formale 
nella strutturazione dei nostri lavori ma appare destinato a scontare 
una continua interferenza di una dimensione all’interno dell’altra. 
Più precisamente, è la dimensione della tutela dei diritti che appare 
«sporgente» su quella del riparto delle competenze ed in grado di 
condizionarla e riconformarla.
Non ci troviamo, invero, di fronte a nessun fenomeno inedito 
o rivoluzionario nella storia del costituzionalismo di matrice liberal-
garantista. È appena il caso di ricordare la paradigmatica esperienza 
del costituzionalismo statunitense delle origini: la coscienza2 dei 
Founding Fathers della Convenzione di Filadelfia della «eccedenza 
di portata deontologica» che la disciplina costituzionale dei diritti 
è in grado di esercitare sul riparto di competenze tra Federazione 
e Stati membri e per questa ragione la decisione di non aggiungere 
al testo costituzionale del 1787 un Bill of Rights federale, indivi-
duando nelle costituzioni statali il livello più adeguato di disciplina, 
nonché, nel volgere di pochi anni, l’emersione della consapevolezza 
che una Costituzione priva di disciplina dei diritti è monca, non 
soltanto rispetto alle aspirazioni del costituzionalismo di matrice li-
1 In quanto comprensiva delle due sub-materie delle «politiche di immigra-
zione» e di «politiche per l’immigrazione», con distinzione anch’essa tendenziale, se-
condo quanto si ricorderà infra nel testo. 
2 Una consapevolezza alimentata da specifiche preoccupazioni avanzate nel di-
battito pubblico dell’epoca: cfr. il noto saggio di A. Hamilton, n. 84 del Federalist. 
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berale, ma anche rispetto alla possibilità per la Federazione di af-
fermarsi come «entità superiore» e di esercitare le proprie funzioni 
unificatrici nei confronti degli Stati membri. Di qui, come è noto, 
l’aggiunta dal 1791 del Bill of Rights federale e l’avvio di una lunga, 
tormentata ma anche gloriosa storia di integrazione unitaria nel 
nome dei diritti.
Anche il processo di integrazione europea può, del resto, essere 
letto come una vicenda nella quale un pacchetto di libertà fonda-
mentali in progressiva espansione guida ed orienta il riparto compe-
tenziale relativo ad una serie sempre più ampia e rilevante di materie 
tra Stati membri ed Unione3.
2. Per ciò che concerne più da vicino il tema che ci interessa, 
non ci dovrebbero essere dubbi sul fatto che gli interventi legislativi 
(ma anche amministrativi) regionali incidenti sulle situazioni giuri-
diche soggettive dei migranti presenti sui territori regionali ridefini-
scano le competenze dei soggetti istituzionali coinvolti, ovvero Stato, 
Regioni ed Enti locali. 
Come è stato puntualmente osservato4, la valorizzazione delle po-
litiche regionali di integrazione ha determinato nella materia «immi-
grazione» una attitudine delle materie di competenza regionale ad at-
traversare le competenze statali, con una inversione rispetto a quanto 
in generale si coglie nelle (tormentate) dinamiche di funzionamento 
del sistema di riparto competenziale del regionalismo italiano5.
È conseguenziale a tale constatazione la possibilità di una signifi-
cativa differenziazione di approccio delle diverse Regioni italiane in 
ordine alle opzioni relative alle politiche di integrazione nell’esercizio 
3 Su tale punto, cfr. per tutti S. mangiameli, L’esperienza costituzionale euro-
pea, Roma 2008, 309. È appena il caso di aggiungere che, in questa prospettiva, la 
formulazione dell’art. 51.2 della Carta fondamentale dei Diritti dell’Unione europea 
sull’inidoneità della Carta ad introdurre nuove competenze o nuovi compiti per l’U-
nione appare sin troppo tranquillizzante... Per ulteriori considerazioni sul punto, rin-
vio a e. gianfranceSco, Incroci pericolosi: Cedu, Carta dei diritti fondamentali e 
Costituzione italiana tra Corte costituzionale, Corte di Giustizia e Corte di Strasburgo, 
in Rivista Aic, n. 1/2011, 9, nonché id., Alcune considerazioni sul valore giuridico 
della Carta dei diritti fondamentali prima e dopo il Trattato di Lisbona, in aa.VV., 
Scritti in onore di Alessandro Pace, vol. II, Napoli 2012, 1482 s. 
4 l. roncHetti, Migrazioni e territori. Il Molise e le varie fasi del diritto della e 
per l’immigrazione, paper presentato nel presente convegno. 
5 Per un esempio di trasversalità a rovescio di materia di competenza regionale 
(nel caso di specie l’edilizia residenziale pubblica) rispetto a materie di competenza 
legislativa statale esclusive e ripartite, cfr., nel presente convegno, il paper di a. 
guSmai, Abitare in Puglia, ma non solo: quali diritti per i migranti?
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delle proprie competenze6. La dimensione della differenziazione non 
costituisce in sé un dato negativo, essendo coessenziale ad un sistema 
autonomistico. Ovviamente, allorché ci si riferisce all’esercizio di 
competenze regionali che determinano differenziazioni di discipline 
incidenti su diritti delle persone7, particolarmente attenta deve es-
sere la cura nella salvaguardia di standards uniformi nel godimento di 
quello che potremmo definire – in modo certamente non originale – 
il contenuto essenziale dei diritti. Di qui, il recupero in una prospet-
tiva probabilmente più corretta del ruolo unificante della disciplina 
legislativa statale e segnatamente di quella prevista dall’art. 117, se-
condo comma, lett. m) della Costituzione: non già una competenza 
che determina a priori gli spazi residuali diversificabili a livello re-
gionale ma invece, coerentemente con i caratteri di un ordinamento 
imperniato sul principio autonomistico, una disciplina che esplicita 
(solo ciò) che non può essere diversificato, evitando moti centrifughi 
che operando sul godimento di diritti della persona, appaiono tanto 
più rischiosi.
3. C’è un altro aspetto meritevole di considerazione legato alla 
costruzione di differenziati sistemi regionali delle politiche di inte-
grazione (e, quindi di tutela dei diritti dei migranti presenti sul ter-
ritorio regionale) attraverso l’esercizio delle competenze legislative 
ed amministrative, entro i limiti delle competenze unificanti intestate 
allo Stato. 
Poiché le politiche di integrazione si sviluppano necessariamente 
in modo capillare sul territorio, appare inevitabile il coinvolgimento 
e la responsabilizzazione degli Enti locali presenti nel territorio della 
Regione ai fini della loro realizzazione. Ecco un caso in cui, con rife-
rimento a diritti fondamentali di primario rilievo, il raccordo Regioni-
Enti locali assume indubbio rilievo ed evidenza, permettendo di co-
gliere elementi di differenziazione nel modo in cui gli Enti locali sono 
chiamati ad operare nei diversi ordinamenti regionali di riferimento8. 
6 Come emerge da molti dei papers presentati in questa sezione del convegno. 
Per un esempio di «attivismo regionale» in senso inclusivo all’interno di una regione 
settentrionale (area nella quale si concentra la gran parte degli stranieri residenti in 
Italia), cfr. f. minni, Immigrazione e diritti in emilia-Romagna. 
7 Diritti a prestazione, ma anche i requisiti presupposti per il godimento dei di-
ritti di libertà di c.d. prima generazione. Su tale distinzione, si rinvia alla distinzione 
strutturale esposta in P.f. groSSi, Il diritto costituzionale tra principi di libertà e isti-
tuzioni, 2a ed., Padova 2008, 22 ss. 
8 Per un caso in cui la legislazione regionale valorizza i migranti per rivitalizzare 
comuni altrimenti destinati ad un processo di spopolamento, cfr., nel presente con-
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Si tratta di un aspetto di un certo interesse rispetto a non po-
chi caratteri di «uniformismo» dell’ordinamento degli Enti locali an-
cora operanti nell’esperienza italiana e legati, come è noto, alla storia 
dell’amministrazione pubblica nel nostro Paese9. 
È appena il caso di aggiungere che la differenziazione richiesta 
dall’ordinamento regionale e l’uniformità legata alla presenza di una 
serie di funzioni fondamentali attribuite dallo Stato e disimpegnate 
per conto di questo possono essere fonte di una tensione dialettica 
non secondaria nella vita degli organi dell’ente locale, a partire da 
colui nel quale questo doppio regime di competenze e responsabilità 
si manifesta più evidente, ovvero il Sindaco nel suo «sdoppiamento 
funzionale» di rappresentante dell’ente e di ufficiale del Governo10. 
Con riferimento alla rilevantissima materia del trattamento dei 
migranti stanziati sul territorio comunale appare, quindi, del mas-
simo interesse monitorare con attenzione le tensioni tra uniformità e 
differenziazione nelle diverse declinazioni territoriali ed istituzionali 
della «periferia» (l’Ente locale, specialmente il Comune), «centro vi-
cino» (la Regione) e «centro lontano» (lo Stato)...
4. Le vicende relative al d.-l. 113/2018, convertito con modifica-
zioni nella l. n. 132 del 2018 (c.d. decreto sicurezza) sembrano of-
frire una conferma ad alcune delle considerazioni sopra accennate, 
riversando nel giudizio in via principale questioni che trascendono il 
«limitato» ambito della definizione degli ambiti competenziali Stato/
Regioni11. 
Va preliminarmente osservato come la soluzione accolta dalla 
Corte costituzionale specialmente nella sent. n. 194 del 2019 lasci 
vegno, il paper di m. romeo, Gli interventi del legislatore calabrese a favore dell’inse-
rimento degli immigrati nella comunità regionale. 
9 Sull’assimilazione del principio di uniformité a quello di égalité nell’archetipo 
dei decreti rivoluzionari francesi del 1789 esteso ai paesi a sistema amministrativo di 
derivazione francese, tra i quali evidentemente il nostro, cfr. L. Vandelli, Il sistema 
delle autonomie locali, 6a ed., Bologna 2004, 12 ss. 
10 Artt. 50 e 54 del d.lgs. 267/2000. Su tale «unione reale di uffici» nella per-
sona del Sindaco, cfr. l. Vandelli, Poteri locali. Le origini nella Francia rivoluzio-
naria. Le prospettive nell’europa delle regioni, Bologna 1990, 272 ss.; id., Il sistema 
delle autonomie locali cit., 158 ss. 
11 La tendenza del giudizio in via d’azione a caricarsi recentemente di questioni 
inerenti la garanzia costituzionale dei diritti è ben sottolineata da d. tega, Giudizi 
su conflitti che riguardano diritti. I parametri sostanziali nel giudizio in via principale, 
in Quad. cost., n. 1/2019, 131, che sottolinea la possibile politicizzazione dell’impu-
gnazione «usata come mezzo per fare opposizione ad una legge statale, cavalcando i 
clivages di opinione del momento» (p. 148). 
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insoddisfatti, confermando quell’ampio margine di indeterminatezza 
che continua ad accompagnare la nozione di «ridondanza»12 e che 
nel caso di specie ha precluso lo scrutinio di merito delle censure re-
gionali sulla base della asserita non adeguata motivazione delle stesse 
in ordine alla compressione degli spazi di autonomia regionale in 
tema di governo dell’immigrazione.
Almeno con riferimento alle censure relative al divieto di iscri-
zione anagrafica dei richiedenti protezione internazionale la soglia di 
adeguata motivazione dei ricorsi poteva considerarsi soddisfatta e ciò 
proprio perché con riferimento a tale ipotesi sembra maggiormente 
evidente la connessione tra competenze e diritti: l’iscrizione anagra-
fica ponendosi come condizione per la concreta attuazione di una se-
rie di politiche territoriali di inclusione degli stranieri che assicurano 
diritti attraverso l’esercizio di competenze13.
L’intreccio profondo tra «politiche di immigrazione» e «politi-
che per l’immigrazione»14 pare essere in questo caso trascurato dalla 
Corte costituzionale. Né il rinvio alla sede del giudizio di legittimità 
in via incidentale di una serie di questioni relative alla normativa in 
esame pare effettivamente compensativo, proprio perché in tale sede 
il «giudizio sui diritti» tenderà a prevalere, per forza di cose, sul 
«giudizio sulle competenze», con una prospettiva di analisi inevitabil-
mente diversa.
Maggiormente stimolante, ai fini di queste osservazioni introdut-
tive, si presenta, invece, la decisione della Corte costituzionale di ri-
conoscere alle Regioni un ruolo esponenziale degli interessi e delle 
12 L’importanza della decisione della Corte in merito all’ammissibilità delle que-
stioni promosse dalle Regioni per la concreta configurazione del giudizio di legitti-
mità costituzionale in via principale era stata sottolineata, prima della pronuncia, da 
d. tega, I ricorsi regionali contro il decreto sicurezza: la ridondanza dalla difesa delle 
competenze allo scontro sui diritti, in Quad. cost., n. 2/2019, 414. Sul carattere «bi-
fronte» della sent. 194/2019 che, da un lato, riconosce più ampi spazi di operatività 
per la «ridondanza» ma, dall’altro, «dimostra notevole rigore nel giudicare delle spe-
cifiche questioni sollevate contro il decreto sicurezza, dichiarandole tutte inammis-
sibili nonostante l’ampio spazio dedicato nei ricorsi al tema della ridondanza», cfr. 
c. Padula, Le decisioni della Corte costituzionale del 2019 sul decreto sicurezza, in 
Consulta online, n. 2/2019, 381. Per una ricostruzione complessiva dell’istituto della 
ridondanza all’indomani delle sentt. nn. 184 e 195 del 2019, cfr. c. Padula, Aggior-
namenti in tema di ridondanza, in questa Rivista, n. 3/2019, 737 ss. 
13 Le specifiche censure sulle disposizioni del d.-l. n. 113 del 2018 sono prese 
in considerazione nel n. 10 del Considerato in diritto della sent. 194/2019. 
14 Per riprendere una distinzione ormai «interiorizzata» nell’esperienza italiana 
e valorizzata primariamente dalla giurisprudenza costituzionale: cfr. per tutte la sent. 
299/2010. 
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competenze degli Enti locali in sede di giudizio in via d’azione: l’am-
pia legittimazione regionale a ricorrere per conto degli Enti locali 
operata in particolare dalla sent. n. 195 del 201915 se, da un lato, evi-
denzia una sorta di discrasia tra tale decisione e quella che imme-
diatamente la precede16, dall’altro sembra rinsaldare, da un partico-
lare punto di osservazione come quello della giustizia costituzionale, 
il legame tra Regione e «propri» Enti locali; legame che sicuramente 
la materia dell’immigrazione e della gestione delle politiche di acco-
glienza evidenzia in modo accentuato. 
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15 Tale aspetto è rimarcato da c. Padula, Aggiornamenti in tema di ridondanza 
cit., 746. 
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